Alkoholi- ja huumekenttien muutos paikallisesta näkökulmasta by Alavaikko, Mika
Kuinka 1990-luvulla toteutuneet suomalaisen yh-
teiskunnan suuret muutokset, EU-jäsenyys ja jul-
kisen hallinnon rakenteelliset ja ideologiset muu-
tokset, ovat konkretisoituneet suomalaisen alko-
holi- ja huumekentän paikallistasolla? Tässä ar-
tikkelissa pyritään paitsi kuvaamaan alkoholi- ja
huumekentän toimijasuhteiden muutoksia pai-
kallistasolta käsin myös hahmottelemaan syitä ja
tapahtumasarjoja muutosten taustalla. Ensiksi ar-
tikkelissa hahmotellaan Suomen hallinnollis-po-
liittiseen rakenteeseen vaikuttaneet muu-
tospaineet ja niiden seuraukset. Kehityksen läh-
tökohdan määrittämiseksi käydään läpi näiden
kenttien rakenne paikallisesta näkökulmasta
1970-luvun lopulla. Kolmanneksi hahmotellaan
muutoksen merkitys paikalliselta kannalta sekä
pohditaan osamuutosten syitä. Lopuksi keskity-
tään nykyisen järjestelmän keskeisiin piirteisiin
sekä uusien vastuusuhteiden ja kontrollikäytän-
töjen merkitykseen.
MUUTOSPAINEET JA NIIDEN SEURAUKSET
Koko Suomen julkinen hallinto on muuttunut
voimakkaasti läpi 1980- ja 1990-luvun. Markku
Temmes ja Markku Kiviniemi katsovat hallin-
nonuudistuksen edenneen kolmena osauudistuk-
sena vuosien 1987 ja 1995 välisenä aikana. Tu-
losohjaus-tulosjohtamisuudistus, valtionosuus- ja
vapaakuntauudistus sekä liikelaitos-yhtiöittämis-
uudistus ovat kolme keskeistä uudistuskokonai-
suutta (Temmes & Kiviniemi 1997, 19). Kuntien
kannalta keskeinen uudistuskokonaisuus on ollut
valtionosuus-vapaakuntakokeilu. Se on siirtänyt
hyvinvointipalveluiden rahoitusvastuun uudella
tavalla kuntien harteille. Valtionosuus eli valtion
kunnille maksama tuki lasketaan nykyään melko
kaavamaisesti lähinnä asukasmäärän perusteella
(Haimi 2000; Helin & Oulasvirta 2000). Toi-
saalta normiohjaus on lähes kokonaan poistunut
kuntien ja valtion välisestä suhteesta. Toiminnan
tavat esimerkiksi koulutoimessa ovat hyvin pit-
källe kunnan ja koulujen omissa käsissä.
Kyse ei ole ollut pelkästään hallinnollisesta uu-
distuksesta, vaan uudesta tavasta hahmottaa kun-
tien ja valtion välistä vastuusuhdetta. Aikaisem-
min valtiolla nähtiin olevan sekä rahoitusvastuu
että poliittinen vastuu. Kuntien rooli oli palve-
luiden tuottajan rooli. Yhteiskunta oli tässä mal-
lissa yksi kokonaisuus, joka sisältää sekä valtion
että kunnat. Niiden rahat tai talous nähtiin ikään
kuin samana kukkarona, josta kaikki julkinen ra-
ha virtaa. Kansalaiset olivat ensisijaisesti valtion
jäseniä, kansalaisia. Kunta ei hahmottunut po-
liittisena yksikkönä, vaan yhteiskunnan paikalli-
sena ilmentymänä.
Uudessa hahmotustavassa kunnilla on erilai-
nen rooli. Valtio näkee kunnat vastuullisina toi-
mijoina. Mihin asti tämä vastuu sitten ulottuu?
Vastuu päättää politiikan toteutuksesta (tuote-
taanko palvelut itse vai ostetaanko ne ulkopuoli-
selta) on lisääntynyt. Myös osa poliittisesta vas-
tuusta on siirtynyt kunnille, ne voivat painottaa
eri tavoin hallinnon eri sektoreita. Kunnan vastuu
myös resurssien riittävyydestä kokonaisuudes-
saankin on lisääntynyt, mahdollisuuksia säästää ja
hankkia ulkopuolista rahoitusta tuetaan ja suo-
rastaan edellytetään valtion taholta. Uusi malli
perustuu ajatukseen kunnasta poliittisena yksik-
könä. Kunnanvaltuusto on vastuussa budjetista,
joten vastuu on itse asiassa kunnallisvaalien ää-
nestäjillä. Jos päättäjät tekevät huonoja päätöksiä,
olisi päättäjät seuraavissa kunnallisvaaleissa vaih-
dettava. Uudet päättäjät voivat kohdentaa rahat
eri tavalla. Näin poliittisen vastuullisuuden mer-
kitys korostuu.
Käytännössä tämä ei ole kuitenkaan helppoa.
Kauko Heurun (2000) mukaan nykyinen, tulos-
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johtanut kunnanvaltuuston vallan vähenemiseen
ja täytäntöönpanokoneiston (virkamiehet, kun-
nanjohtaja) merkityksen lisääntymiseen. Poliitti-
sesti vastuullinen osa kunnanjohtoa eli kunnan-
valtuusto on menettänyt vaikutusvaltaa. Tämän
takia kunnan johdon vaihtaminen huonon tu-




Perinteisesti käsitetty ”alkoholipolitiikka” on Suo-
messa määrittynyt valtiojohtoisena alkoholikont-
rollipolitiikkana, jonka keinona on ollut alkoho-
lin kulutuksen rajoittaminen alkoholin hintaa ja
saatavuutta säätelemällä. Keskeisessä asemassa on
1970-luvulta alkaen ollut ns. kokonaiskulutus-
malli. Sen mukaan alkoholin kokonaiskulutus
asukasta kohti on tilastollisessa yhteydessä kan-
santerveydelle aiheutuneisiin sosiaalisiin ja ter-
veydellisiin haittoihin (Bruun & al. 1975;
Edwards & al. 1996). Rajoittava alkoholipoli-
tiikka on katsottu perinteisesti osaksi sosiaali- ja
terveyspolitiikkaa. Keskeinen asiakirja on alko-
holilaki (26.7.1968/459; 8.12.1994/1143), jossa
säädetään muun muassa alkoholipolitiikan ta-
voitteista ja keskeisten viranomaisten työnjaosta.
Alko oli järjestelmän keskeinen toimija vuoteen
1995 asti, jolloin sen tukku-, tuonti-, vienti- se-
kä valmistusmonopolit lakkautettiin Euroopan
integraation toimiessa kehityksen katalysaattori-
na. Alko säilytti vähittäismyyntimonopolin.
Alkoholiin liittyvä julkisen vallan (valtio, kun-
nat) harjoittama toiminta ei kuitenkaan rajoitu
tähän viralliseen ”alkoholipolitiikkaan”. Alkoho-
likenttä voidaan jakaa kolmeen osaan: edellä mai-
nittuun alkoholi(kontrolli)politiikkaan, lakisää-
teisiin päihdepalveluihin ja ehkäisevään päihde-
työhön (kaavio 1). Lakisääteiset päihdepalvelut
ja ehkäisevä päihdetyö määritellään päihdehuol-
tolaissa (17.1.1986/41) ja raittiustyölaissa
(19.11.1982/828). Lakisääteisten päihdepalve-
luiden järjestäminen tarkoittaa käytännössä alko-
holistihoidon, huollon ja hoitoonohjauksen jär-
jestämistä. Ehkäisevä päihdetyö on taas määritel-
ty voimassa olevan raittiustyölain ensimmäisessä
pykälässä seuraavasti: ”Raittiustyön tarkoituksena
on totuttaa kansalaiset terveisiin elämäntapoihin
ohjaamalla heitä välttämään päihteiden ja tupa-
kan käyttöä”. Toinen pykälä määrää käytännön
raittiustyöstä vastuuseen ”pääasiassa kunnat ja
raittius- ja kansanterveysjärjestöt”. Laissa käytet-
ty termi raittiustyö on sittemmin vaihtunut eh-
käiseväksi päihdetyöksi. Kaaviossa 1 hahmote-
taan tilanne paikallistason perspektiivistä 1970-
luvun lopussa.
Alkoholikontrollipolitiikan valtakunnallisen ja
paikallisen tason suhde oli yksinkertainen. Alko
oli koko kentän keskeinen toimija. Se valvoi ja
ohjasi oman organisaationsa sisällä Alkon paikal-
lisorganisaatiota eli myymäläpäälliköitä. Kunnal-
linen alkoholitarkastaja toimi yhteistoiminnassa
lähinnä Alkon paikallisorganisaation kanssa. Rait-
tiusliikkeen paikallisorganisaatioita rahoitettiin ja
koordinoitiin sosiaali- ja terveysministeriön kaut-
ta. Kunnan puolesta oli olemassa raittiussihteeri.
Lakisääteiset päihdepalvelut olivat valtionosuus-
järjestelmän kautta sidoksissa keskushallintoon.
Käytännössä valtiolla oli rahoitusvastuu sekä alko-
holistihuollosta (valtio 2/3, kunta 1/3) että alko-
holiin liittyvästä ehkäisevästä ja tarkastustyöstä (La-
ki päihdyttävien aineiden väärinkäyttäjien huol-
losta 10.2.1961/96, pykälä 35; Asetus päihdyttä-
vien... 4.10.1968, pykälät 7 ja 8). Kunta vastasi
hoidon järjestämisestä käytännön tasolla.
HUUMEPOLIITTINEN KENTTÄ
Huumepolitiikan ja alkoholipolitiikan vertailus-
sa on otettava huomioon muutamia perusluon-
teisia eroja. Alkoholi on ollut kieltolain jälkeen
laillinen, vaikkakin valtion sääntelemä tuote.
Huumeita ei Suomessa ole vapautettu lailliseen
kauppaan, joten niiden saatavuutta tai hintaa ei
tietenkään voida rajoittaa siten kuin alkoholin.
Toisaalta huumeiden kriminalisointi on poliitti-
nen keino rajoittaa niiden saatavuutta ja antaa
viesti huumeiden ei-toivottavuudesta.
Tämän erottelun jälkeen huumepolitiikan kent-
tä näyttäytyykin melko samanlaisena kuin alko-
holipolitiikan kenttä. Kontrollipolitiikka on ollut
keskeinen huumeisiin liittyvä politiikka-määritte-
ly. Kyse on ollut lähinnä erilaisten huumeisiin liit-
tyvien rikosten määrittelystä ja niiden rangais-
tusasteiden päättämisestä (Hakkarainen & Jetsu
& Larsen 1996, 22). Samoin esimerkiksi Suomen
päätös kriminalisoida huumeiden käyttö vuoden
1966 asetuksella ja vuoden 1972 huumelailla on
mahdollista nähdä poliittisena viestinä: huumeita
ei hyväksytä (Hakkarainen 1992, 164). 




(kunnat, valtio) ei rajoittunut tähän. Samoin kuin
alkoholistien kohdalla myös huumeriippuvaisten
ja muiden huumeiden takia huoltoa ja hoitoa tar-
vitsevien tarpeet oli taattu lailla (Laki päihdyttä-
vien aineiden väärinkäyttäjien huollosta
10.2.1961/96).
Poliisi oli (ja on) huumeisiin liittyvän kontrol-
lipolitiikan keskeinen toimija. Hallinnollisesti po-
liisi on järjestetty sisäasiainministeriön poliisiosas-
ton alaisiin kihlakuntiin. Kunnan sosiaalilauta-
kunta oli yleensä se toimielin, joka vastasi lakisää-
teisten palveluiden (vieroitus ja hoito) järjestämi-
sestä (kaavio 2). Vuoteen 1984 asti huumausai-
neiden väärinkäyttäjien hoidosta säädettiin päih-
dyttävien aineiden väärinkäyttäjien huollosta an-
netulla lailla (10.2.1961/96) sekä irtolaislailla
(17.1.1936/57). Kuten alkoholistihuollonkin
osalta valtiolle kaatui päävastuu kustannuksista.
ALKOHOLI- JA HUUMEKENTTÄ PAIKALLISESTA
NÄKÖKULMASTA 2000-LUVUN ALUSSA
Mitä artikkelin alussa selvitetyt muutossuunnat
ovat merkinneet Suomen alkoholi- ja huume-
politiikan kentillä? Integraatiokehitys ja hallinto-
politiikan yleisten suuntaviivojen muutos ovat
varsinkin alkoholikentällä olleet merkittäviä teki-
jöitä. Alkoholipolitiikan kannalta on ollut tär-
keää, että 1990-luvulla siirryttiin integraatio-
junaan. Integraatiokehitys sinetöi muiden paitsi
alkoholin vähittäismyyntimonopolin kohtalon;
tukkumyynti-, tuonti-, vienti- sekä valmistusmo-
nopolit lakkautettiin 1.1.1995 voimaan tulleella
alkoholilailla. Alkoholikenttä hajaantui (Alavaik-
ko & Österberg 1999). Kuntatason kannalta näi-
den muutosten merkitys on siinä, että toisaalta
valtakunnan tason rajoittava alkoholipolitiikka
muuttui entistä vaikeammaksi. Alkon kaltainen
kokoava elin puuttuu nykyiseltä alkoholikentältä.
Toisaalta kunnilla oli vielä 1990-luvun puoliväliin
asti itsenäinen mahdollisuus kieltää alkoholin an-
niskelu ja vähittäismyynti alueellaan. Kunnissa
oli myös vuoteen 1991 asti kunnallinen alkoholi-
tarkastaja ja Alkon paikallisorganisaatiolla oli
vuoteen 1994 asti tehtävänään keskioluen annis-
kelu- ja vähittäismyyntilupien myöntäminen ja
valvonta. Jo 1980-luvulla tapahtui muutoksia,
jotka vaikuttivat kuntien alkoholityön rakentee-
seen.
Muutosten myötä alkoholin anniskeluluvat kä-
sitellään toisaalta keskitetysti (Sosiaali- ja ter-
veysalan tuotevalvontakeskuksessa yli 4,7-tila-
vuusprosenttisten juomien anniskelu- ja vähit-
täismyyntiluvat), toisaalta hajautetusti (läänin-




Kaavio 1. Paikallinen alkoholikenttä 1970-luvun lopussa
Kunnalliset Ehkäisevä päihdetyö Lakisääteiset Vähittäismyynnin ja anniskelun
tehtävät ja päihdepalvelut tarkastaminen
vastaavat elimet Edustuksellisena elimenä Sosiaalilautakunta, Kunnallinen alkoholitarkastaja,
raittiuslautakunta, pakollinen päihdeklinikat yleensä sivutoiminen, huolehti
1968–1982, vuodesta 1982 kunnan omana tai tehtävästä Alkon paikallisorgani-
eteenpäin ”kunnan määräämä A-klinikkasäätiöltä saation kanssa; muuttui vuonna
monijäseninen toimielin”, tms. ostettuna 1991 läänien tehtäväksi.





Tehtävänä henkilökohtaisista myyntikielloista päättäminen; jäseninä kunnallinen alkoholi-
tarkastaja, kunnan raittiuslautakunnan sosiaalihuoltoa tunteva jäsen sekä vähittäismyynnin
paikallinen esimies, ks. Alkoholilaki 1968, 38. §.
Keskushallinnon ALKON PAIKALLISORGANISAATIO POLIISI
edustajat paikallis- Myönsi keskioluen annisteluluvat, Kuului alkoholikontrollipolitiikan perinteeseen,
tasolla ja niiden vuoden 1994 loppuun asti, valvoi vaikka kunnalla ei ollutkaan mitään suora-
tehtävät keskioluen anniskelua ja vähittäis- naista tekemistä poliisin organisaation ja
myyntiä. Käytännössä tehtäviä hoiti- alkoholiin liittyvän järjestysnäkökulman
vat Alkon myymäläpäälliköt. kanssa.
Lähde: Alavaikko 2000, 21
mien anniskelu- ja vähittäismyyntiluvat). Huo-
mio onkin keskittynyt ehkäisevään päihdetyöhön
ja erilaisiin paikallistason projekteihin. Valtakun-
nan tason poliittinen tahto tämän keinovalikoi-
man painottamiseen on ilmaistu ns. Onks tietoo?
-ohjelmassa (Onks tietoo? 1997). Näille projek-
timarkkinoille on syntynyt myös uusia rahoitus-
kanavia. EU:n sosiaalirahasto (ESR) ja Euroopan
aluekehitysrahasto (EAKR) ovat auenneet EU-jä-
senyyden myötä. Raha-automaattiyhdistyksen
merkitys on kasvanut (Kaukonen & al. 2000).
Yhteistä näille valtion keskushallinnon ulko-
puolisille rahoituslähteille on toiminnan projek-
tinomaisuus. Rahaa annetaan eräisiin tarkoituk-
siin anomusten perusteella. Varsinaiseen pri-
määritoimintaan (esimerkiksi päihdetyö) vaadi-
taan liitettäväksi arviointitutkimus projektin ete-
nemisestä.
Muutosten myötä kuntien rahoitusvastuu on
sopeutettu käytännöksi. Nykyisestä järjestelmäs-
tä ei ilmeisesti olla luopumassa. Tämän käsityksen
puolesta puhuvat paitsi valtioneuvoston jäsenten
suulla tapahtunut selkeä poliittinen sitoutumi-
nen nykyisen järjestelmän pääperiaatteisiin (Ma-
nagementtia..., 1998; Kunnissa..., 1998) myös
pyrkimykset kehittää nykyistä järjestelmää. Tar-
kennuksia etsitään paitsi järjestelmän rahanjako-
perusteiden osalta (Pekkarinen 2000) myös val-
tion ohjauskeinojen osalta (Miten taata..., 2000).
Jälkimmäinen kohta on erityisen kiinnostava tä-
män artikkelin osalta. Peruspalveluministeri Os-
mo Soininvaara on nostanut esiin sosiaali- ja ter-
veystoimen laatujärjestelmät, hyvän hoidon oh-
jeet. Näiden avulla kunnan laiminlyönnit tulisi-
vat mahdollisiksi määritellä, ja samalla laimin-
lyönnit tulisivat helpommin keskustelun koh-
teiksi (Miten taata..., 2000).
Myös vastuuseen peruspalveluiden tuottami-
sesta on syntynyt uusi ulottuvuus. Koska eräät
palvelut on määritelty perusoikeuksiksi, on vas-
tuu näiden palveluiden osalta valtiolla. Kuitenkin
kunnat tuottavat nämä palvelut. Näin kysymys
valtion ja kunnan ohjaussuhteesta on jälleen pöy-
dällä. Kuinka valtio voi ”pakottaa” tai ohjata kun-
nan tuottamaan nämä palvelut? Palataanko nor-
miohjaukseen, otetaanko käyttöön niin sanotut
korvamerkityt valtionavut vai etsitäänkö uusia
ohjaamisen tapoja?
Paikallisesta näkökulmasta katsoen on mah-
dollista yhdistää alkoholikenttää ja huumekenttää
2000-luvun alussa kuvaavat kaaviot. Vallitsevan
retoriikan mukaan tätä uutta kenttää voi kutsua
vaikkapa päihdekentäksi (kaavio 3).
Alkoholin suhteen paikallisella tasolla ovat jäl-
jellä enää lakisääteiset päihdepalvelut, ehkäisevä
päihdetyö ja poliisi. Lääninhallituksissa toimivat
alkoholitarkastajat myöntävät (alle 4,7-tilavuus-
prosenttisten juomien) anniskeluluvat sekä tar-
kastavat anniskelu- ja vähittäismyyntipaikkoja.
Viranomaisten välisen yhteistyön näkökulmasta
läänien alkoholitarkastajien työ linkittyy ensi-
sijaisesti poliisin työhön. Yhteistyö koskee usein
esim. tarkastusmatkoja ravintoloihin sekä ky-
seenalaisten paikkojen silmälläpitoa. Toisaalta lää-
ninhallituksen tarkastajat voivat toimia yhteistoi-
minnassa kunnan ehkäisevän päihdetyöntekijän
kanssa. Kuntien tehtävät perinteisen alkoholi-
kontrollipolitiikan suhteen ovat vähäiset.
Kunnan omina virkamiehinä alkoholikentällä
ovat terveystarkastajat, jotka muiden toimiensa
ohella tarkastavat anniskeluliikkeet. Heidän työn-
sä liittyy kuitenkin lähinnä hygieniaan, se ei kos-
ke anniskelun sosiaali- ja terveyspoliittisia puolia.
Alkoholihaittojen ehkäisystä vastaavat yleensä so-
siaalilautakunta ja sosiaalisihteeri. Varsinaiset pal-




Kaavio 2. Paikallinen huumekenttä 1970-luvun lopussa
Kunnalliset EHKÄISEVÄ PÄIHDETYÖ Lakisääteiset päihdepalvelut
tehtävät ja Kunnan viranomaisten eli lähinnä Sosiaalilautakunta, vieroitus ja hoito sairaa-
vastaavat elimet raittiuslautakunnan oli ohjattava loissa jne. Irtolaiset eli vailla vakinaista asuin-
raittiiseen elämäntapaan. paikkaa olevat henkilöt oli ohjattava oman 
kunnan viranomaisten suojiin.
Keskushallinnon POLIISI
edustajat paikallis- Kuului keskeisenä huumekontrollipolitiikan perinteeseen, kontrollipolitiikan väline
tasolla ja paikallistasolla, vaikka kunnalla ei ollutkaan mitään suoranaista tekemistä poliisin
niiden tehtävät organisaation kanssa.
Lähteet: Laki päihdyttävien aineiden väärinkäyttäjien huollosta 10.2.1961/96; Irtolaislaki 17.1.1936/57
ulkoa palvelun tarjoajilta tai sitten ne tuotetaan
kunnan omissa laitoksissa. Vaikka raittiussihtee-
rin nimike on hävinnyt, on monissa suuremmis-
sa kunnissa edelleen vastaavia tehtäviä hoitava
henkilö. Nimikkeenä voi olla päihdetyöntekijä, ja
virka saattaa olla sijoitettu esimerkiksi sosiaali- ja
terveysvirastoon. 
Huumepolitiikassa on lakisääteisten palvelui-
den ja ehkäisevän päihdetyön osalta näkyvissä sa-
ma kehitys kuin alkoholikentälläkin. Vastuu on
entistä enemmän kunnissa. Valtion harjoittamas-
ta normiohjauksesta on luovuttu. Valtakunnan
tason rajoittavan huumepolitiikan mahdolli-
suuksiin 1980- ja 1990-luvun muutokset eivät
ole tuoneet samanlaisia uusia reunaehtoja kuin
rajoittavaan alkoholipolitiikkaan.
Huumeiden käyttäjien hoidosta puhuttaessa on
syytä muistaa, että hoitolaitokset muodostavat
organisatorisesti melko sekavan joukon. Osa niis-
tä toimii kansalaisjärjestön ja julkisen hallinnon
välimaastossa (esim. A-klinikat, jotka ovat peri-
aatteessa kansalaisjärjestöpohjaisia mutta jotka ra-
hoitetaan julkisin varoin), osa julkisen hallinnon
pohjalta. Myös julkisen hallinnon yksiköt ovat
sekalainen joukko. Yliopistolliset keskussairaalat
(opioidiriippuvaisten vieroitus-, korvaus- ja yllä-
pitohoito) kuuluvat kokonaan eri hallinnon haa-
raan ja tasoon kuin esimerkiksi kunnan nuoriso-
tai koulutoimi. Suomalaisen huumehoidon kent-
tä on hajaantunut sosiaali- ja terveydenhuollon
eri sektoreille, ja samalla huumehoito on vaaras-
sa marginalisoitua näiden sektoreiden sisällä (Kin-
nunen & Lehto 1998).
Huumeiden kohdalla poliisilla on ollut ilmi-
selvä paikkansa niin kauan kuin huumeisiin liit-
tyvää kontrollipolitiikkaa on harjoitettu. Poliisi
on se paikallistason toimija, joka vastaa huumei-
den valtakunnallisen kontrollipolitiikan toi-
meenpanosta. Poliisihallinnon selkeän hierarkki-
sesta luonteesta huolimatta esimerkiksi lähipolii-
sijärjestelmä on lähentänyt poliisin ja kunnan
toimijoiden suhteita ainakin joillakin alueilla. Po-
liisia ja syyttäjälaitosta ohjataan kuitenkin aivan
eri tavalla kuin sosiaali- ja terveydenhuollon hal-
lintoa. Esimerkistä käy Rikoslain 50:7 pykälän
tulkinta ja sitä koskeva ohjeistus. Kyseinen pykä-
lä koskee toimenpiteistä luopumista eli syyttä-
mättä jättämistä tai rangaistuksesta luopumista
huumausainerikoksissa. Kun vuonna 1994 sää-
dettiin erityissäännöksillä toimenpiteistä luopu-
misesta, päätettiin, että toimenpiteistä voi luo-
pua, jos teko ei ole omiaan heikentämään yleistä
lainkuuliaisuutta (Kainulainen 1999). Valtakun-
nan syyttäjä tarkensi ohjetta edelleen (Seuraa-
musluonteinen..., 2000). Tämänkaltainen nor-
miohjaus on tuntematonta sosiaali- ja terveyshal-
linnossa.
Kiinnostavaa on, että tämä huumepoliittisen
kentän suurin muutos kietoutuu suoraan kah-
teen lainmuutokseen, jotka ovat pääasiassa koti-
maista perua. Päihdehuoltolaki (17.1.1986/41)
korvasi lain päihdyttävien aineiden väärinkäyttä-
jien huollosta (19.2.1961/96). Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuu-
desta tuli voimaan vuonna 1993. Myös lääneille
on lain kirjaimen mukaan annettu suuri rooli
(Raittiustyöasetus 4.3.1983/233). Tämän toteu-




Kaavio 3. Päihdekenttä kunnallisesta näkökulmasta 2000-luvun alussa
Kunnalliset Ehkäisevä päihdetyö Lakisääteiset päihdepalvelut
tehtävät ja Edustuksellisena elimenä ”kunnan Vastuullisena elimenä terveys- ja sosiaalilauta-
vastaavat elimet määräämä monijäseninen toimielin”, kunnat, päihdeklinikat kunnan omana tai 
sosiaali- ja terveyslautakunnat, ja A-klinikkasäätiöltä tms. ostettuna palveluna.
kunnallisena toimihenkilönä esim. Perusajatuksena asiakkaan itsenäisen suoriu-
päihdetyöntekijä (lähinnä suuremmissa tumisen tukeminen. Lain antama velvoite:
kaupungeissa), tehtävänä ”ehkäistävä ”Kunnan on huolehdittava siitä, että päihde-
alkoholin ja muiden päihteiden ongelma- huolto järjestetään sisällöllisesti ja laajuudeltaan
käyttöä yleisesti lisäävien olosuhteiden sellaiseksi kuin kunnassa esiintyvä tarve
ja elämäntapojen syntymistä”. edellyttää”.
Keskushallinnon Poliisi ja syyttäjäviranomaiset
edustajat paikallis- Kuuluvat alkoholikontrollipolitiikan perinteeseen, vaikka kunnalla ei olekaan mitään
tasolla ja niiden suoranaista tekemistä poliisin organisaation ja alkoholiin liittyvän järjestysnäkökulman
tehtävät kanssa.
Lähteet: Alavaikko 2000, 24; Huumausainelaki 17.12.1993/1289; Huumausaineasetus 30.12.1993/1603; Päihde-
huoltolaki 17.1.1986/41; Raittiustyölaki 19.11.1982/828
Sekä alkoholi- että huumekentällä on syntynyt
uusi ohjauksen tapa, alkoholi- ja huumeohjelmat
ja strategiat. Ne ovat valtakunnan tason poliitti-
sia tahdonilmauksia, joita palveluiden tarjoajien
eli kuntien oletetaan seuraavan. Kuten edellä on
käynyt ilmi, on kunnan ja valtion suhde kuiten-
kin kaikkea muuta kuin itsestään selvä. Mitä nä-
mä ohjelmat ja strategiat ovat ja kuinka ne ovat
toteutuneet?
Alkoholikentällä tämä kehitys koskee ehkäise-
vää päihdetyötä. Keskeinen ohjelma on Onks tie-
too? -ohjelma eli ehdotus kansallisen alkoholioh-
jelman toimeenpanemiseksi. Ohjelman toteutus
tuntuu epäonnistuneen (Karlsson 2001). Onks
tietoo? -ohjelman toteutusta pidetään huonosti
suunniteltuna sekä toimijoiden seurantaa, tukea,
arviointia ja raportointia puutteellisina. Kansalli-
sen alkoholiohjelman toteutus koostui ohjelman
laatimisesta, julkaisusta ja postittamisesta kuntiin
ja järjestöihin. Näin pyrittiin mobilisoimaan pai-
kallistason päihdetyötä (Karlsson 2001). Paikal-
listason ja valtakunnan tason yhteistyön ongel-
mien ratkaisuksi on esitetty kuntien päihde-
yhdyshenkilöitä, joiden kautta Stakesin ja mui-
den tutkimuslaitosten tarjoama ja lääninhallitus-
ten välittämä tieto tavoittaisi kunnallisen päätök-
senteon (Kuntatyöryhmän raportti 30.10.2000).
Esimerkkeinä valtion halusta puuttua päihde-
palvelujen toteuttamiseen ovat huumausaine-
poliittisen toimikunnan (Huumausainestrategia
1997) ja nuorten huumeiden käytön ehkäisytoi-
mikunnan ehdotukset (Nuorten..., 2000). Myös
valtioneuvoston periaatepäätös vuodelta 1998
(Valtioneuvoston..., 1999) kuuluu tähän poliit-
tisten tahdonilmausten joukkoon; sillä ei kuiten-
kaan kuntien kannalta ole normisitovuutta.
Huumepolitiikan strategiaa ei ole arvioitu sa-
malla tavalla kuin Onks tietoo? -ohjelmaa. Val-
tioneuvoston periaatepäätöksen toimeenpanoa
kuitenkin seurataan. Samoin nuoriin kiinnitetään
erityistä huomiota (Nuorten..., 2000).
Muutakin arviointiluonteista toimintaa tapah-
tuu. Samoin kuin alkoholipolitiikan kohdalla,
valtakunnan tason ”virallinen” arvio on Sosiaali-
ja terveyskertomus (1998 & 2000), jonka tarkoi-
tus on antaa eduskunnalle kuva koko sosiaalisen
turvallisuuden tilasta Suomessa. Sen antajana on
hallitus, sosiaali- ja terveysministeriön esittelystä.
Sisällöltään Sosiaali- ja terveyskertomus ei päihde-
haittojen vähentämistä koskien ole varsinainen
arvio. Se on pikemminkin kertomus tapahtu-
neesta. Siihen sisältyy kuitenkin erityinen huu-
meiden käytön torjumista koskeva osio, jossa to-
detaan huumausainestrategian olemassaolo, mut-
ta samalla todetaan myös huumeiden lisääntynyt
käyttö koko maassa; huumausainestrategiaa ei
tässä yhteydessä ole arvioitu. Näiden lisäksi kan-
sallisen tason arviointia edustavat esimerkiksi
Suomalaisten terveys (Aromaa & al. 1997), jossa
kiinnitettiin huomiota mm. eri hoitopaikkojen
toiminnallisen jatkuvuuden puutteellisuuteen, ja
Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelukatsaus
(Kaukonen & al. 1997). Näiden laadullisten ar-
viointien lisäksi kansallista järjestelmää on kehi-
tetty ja arvioitu myös järjestelmätasolla (Mitä
muuttui? 1998; Terveydenhuollon kehittämis-
projekti, 1998). Erityyppistä arviointia tapahtuu
tämän lisäksi sekä Euroopan tasolla (esim. Eva-
luating..., 1998; Vuosiraportti Euroopan Unionin
huumetilanteesta 1997) että paikallistasoilla
(esim. Hämeen ja Keski-Suomen..., 1993). 1980-
luvulla alkunsa saanut Euroopan tasolta kansalli-
seen järjestelmään kohdistunut ohjaus (esim.
WHO:n Euroopan alueen..., 1988) on saanut vä-
hemmän huomiota osakseen (ks. kuitenkin Third
Evaluation..., 1998).
Tiedon puutteen vuoksi itse huumeainestrate-
gian toteutumista ei voida siis arvioida. Sen sijaan
kentällä on runsaasti erilaisia pienempiä tutki-
muksia paikallisten strategioiden ja suunnitel-
mien toteutumisesta. Näissä arvioinnin kohteena
voi olla vaikkapa jonkin projektin toteutus tai pe-
ruspalveluiden taso läänin alueella (Heiskanen
1998; Peruspalvelut Etelä-Suomen läänissä
1999). Eräänlainen koko järjestelmän toimivuu-
den arviointi on kuitenkin julkaistu (Hakkarai-
nen & al. 2000). Huomiota kiinnitettiin mm.
hoidon tarpeen kasvuun, mielenterveyssektorin
epäselvään rooliin, resurssien ja koulutuksen
puutteeseen.
YHTEENVETO
Paikallinen alkoholin ja huumeiden vastainen työ
tehdään siis yhä enemmän kunnan virkakoneis-
ton ”liepeillä” erilaisina yhteistyöprojekteina. Ne
voivat ylittää kunnallisen byrokratian rajat. Näis-
sä projekteissa syntyvät yhteistyöverkostot ovat
vaikeasti määriteltäviä ja vaihtelevat kunnan koon
ja yksilöiden kiinnostuksen perusteella. Yhteis-
työkumppaneina ovat usein yksityiset tai yhdis-
tysmuotoiset palveluntuottajat. Muista viran-




todennäköisiä yhteistyökumppaneita. Tämä pro-
jektihallinto elää perinteisen kolmiportaisen lin-
jahallinnon (keskushallinto–lääninhallitukset–
kunnat) rinnalla. Kunnat joutuvat elämään näis-
sä molemmissa todellisuuksissa (kaavio 4). Ne
ovat jatkuvassa informaation vaihdossa paitsi kes-
kushallinnon myös erilaisten projektirahoittajien
ja yhteistyökumppaneiden kanssa. Pitäytyminen
pelkästään linjahallinnon tarjoamissa rajoissa
merkitsee vähitellen supistuvia resursseja ja sitä
kautta supistuvia toimintamahdollisuuksia. Pro-
jektihallinnon ottaminen osaksi omaa työkenttää
paitsi lisää mahdollisuuksia myös monimutkais-
taa työnkuvaa ja vastuusuhteiden verkkoa. Pro-
jektihallinto on tuonut mukanaan uuden vastuu-
suhteen, vastuun projektirahoittajille (RAY,
EAKR, ESR).
Myös paikallisen tason toimijoiden suhde kes-
kushallintoon määrittyy uusien ulottuvuuksien
kautta. Kun normiohjauksesta on luovuttu, on
kunnilla aikaisempaa suurempi vapaus päättää
toiminnan käytännöistä ja resurssien kohdenta-
misesta eri sektoreiden välillä. Esimerkiksi ehkäi-
sevä päihdepolitiikka, sen ottaminen osaksi kun-
nan päihdepolitiikkaa, on käytännössä kunnan
omissa käsissä.
Kuitenkin on syntynyt myös uusia hallinnon
käytäntöjä, joilla kuntien päihdepolitiikkaa pyri-
tään ohjaamaan. Yksi tällainen on Stakesin verk-
kopalvelu, jossa kunnat voivat kehitellä omia
päihdestrategioitaan (http://www.stakes.fi/neu-
voa-antavat/kunnissa/index.html). Koska laki ei
velvoita kuntaa laatimaan päihdestrategiaa, on tä-






































































































miseen ”kehottaminen”) mahdollista tulkita kun-
nallisen politiikan ohjaukseksi tai sen yritykseksi.
Samoin erilaiset kuntien toimintaa mittaavat
laatujärjestelmät (esimerkiksi vanhustenhuolto)
merkitsevät valtiolle mahdollisuutta puuttua kun-
tien toimintaan. Jos palvelun laatu katsotaan
huonoksi, kunta voidaan velvoittaa parantamaan
sitä. Stakesissa on kehitteillä myös päihdepalve-
luiden laatujärjestelmä.
Osa muutoksista johtuu keskushallinnon teh-
tävänjaossa tapahtuneista muutoksista. Linjahal-
linnossa lääninhallitusten rooli on muuttunut.
Niiden kontrolliprofiilia on supistettu ja ne toi-
mivat paremminkin kuntien toimintojen koordi-
noijina ja kouluttajina. Toisaalta, kun normin-
antajat eli keskusvirastot ovat hävinneet, tämä on
merkinnyt lisääntyvää polarisoitumista, jossa toi-
sessa polttopisteessä ovat hallitus ja ministeriön
poliittinen johto ja toisessa kuntataso. Hallitus
tuo linjahallintoon kansainväliset ohjelmat ja pai-
notukset. Näiden toteuttamisessa ja seurannassa
voi yksittäisellä ministerillä olla aktiivinen rooli.
Toisaalta ministeri voi oman harkintansa mukaan
painottaa eri asioita. Viime aikoina nimenomaan
ehkäisevän päihdetyön profiilia on nostettu ja sen
merkitystä on korostettu erilaisissa hallinnon ra-
porteissa ja suunnitelmissa (Onks tietoo? 1997;
Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimin-
taohjelma 2000–2003; Euroopan alkoholiohjel-
ma..., 2000). 
Näiden ohjelmien toteutumista arvioidaan taas
keskushallinnon toimesta. Arviointitutkimus, sen
akateemiset ja virkamieskäytännöt muodostavat
oman vallankäytön verkkonsa. Toisaalta kansalli-
set ohjelmat ovat kansainvälisten ohjelmien so-
vellutuksia. Kansallisella tasolla on usein enää
koordinoiva, välittävä ja arvioiva tehtävä. Huu-
mekentällä kontrollipolitiikka ei kuitenkaan ole
menettämässä asemiaan kuten alkoholikentällä,
mutta siinäkin EU-tasoinen koordinaatio esi-
merkiksi rajojen valvonnan ja poliisitoimen (re-
kisterit ym.) osalta tulee korostumaan.
On myös syytä huomata, että Alkon monopo-
lien murtuminen ja järjestelmän liberalisoitumi-
nen eivät olleet pelkästään EU-jäsenyyteen liitty-
vä yksittäinen tapahtuma. Oikeusjärjestelmä on
omaksunut niin sanotun perusoikeusmyönteisen
linjan (Korkeimman hallinto-oikeuden päätös
1568): ”Alkoholilakia ja erityisesti sen anniskelu-
lupaa koskevia säännöksiä sovellettaessa on nou-
datettava niin sanottua perusoikeusmyönteistä
tulkintaperiaatetta siten, että elinkeinon ja yrittä-
misen vapautta rajoitetaan mahdollisimman vä-
hän ja vain alkoholilain 1 pykälässä säädetyssä
tarkoituksessa.” Alkoholin anniskelu- ja vähit-
täismyyntilupien epääminen ei voi enää perustua
silkkaan viranomaisen tarveharkintaan (ks. myös
Hakala 1998).
Syntyneessä kahden hallinnointijärjestelmän
(linjahallinto ja projektihallinto) tilanteessa on
mahdollista hahmottaa myös julkisen vallan roo-
lia hiukan uudella tavalla. Mitkä ovat julkisen
vallan ja jo nyt käynnissä olevien yksityisten ja
puolijulkisten projektimarkkinoiden rajat ja vas-
tuualueet? Valtio pyrkii nyt vaikuttamaan alko-
holi- ja huumekenttään (lakisääteiset päihdepal-
velut ja ehkäisevä päihdetyö) kuntien ja kansa-
laisjärjestöjen kautta. Varsinainen työ tehdään
kuitenkin projekteissa, joiden tilaajana kunnat
toimivat. Kyse on markkinoista. Pitäisikö näitä
”projektimarkkinoita” pyrkiä säätelemään niiden
omilla ehdoilla? Pitäisikö näiden markkinoiden
olemassaolo ottaa huomioon julkisen vallan vas-
tuu- ja ohjaussuhteiden sääntelyssä? Itse asiassa
näin jo ainakin osittain on. Esimerkiksi Stakesin
tekemä erilainen projektien arviointi on mahdol-
lista nähdä eräänlaisena projektimarkkinoiden
sääntelynä. Tuottamalla tietoa projektin onnistu-
misesta ja siihen osallistuvien toimijoiden kom-
petenssista luodaan markkinoille avoimuutta,
jonka perusteella projektien tilaajat voivat pa-
remmin suunnata rahansa. Arvioinnin kohteena
ei tässä tapauksessa olekaan kunta, vaan projektin
tuottaja. Toisaalta valtion ja kuntien välisen suh-
teen ollessa kyseessä arvioidaan nimenomaan
kuntia palveluiden järjestäjinä. Eli kuntiakin ar-
vioidaan eri hallinnon alueiden sääntelijöinä. Eh-
kä tämä luo vähitellen uuden kriteeristön myös
asuinkunnan valitsemiselle. Kukapa haluaisi
muuttaa nuorten lasten kanssa kuntaan, jonka
päihdeongelman hoito on viralliselta taholta tuo-
mittu kelvottomaksi. Kunta, jonka vanhusten-
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